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Granskning av upphandlingsverksamheten

vid Kriminalvarden

Riksrevisionen har som ett led i den arliga revisionen av Kriminalvarden
(KV) granskat myndighetens upphandlingsrutiner.

Granskningen har resulterat i iakttagelser som Riksrevisionen vill fasta
Kriminalvardens uppmarksamhet pa i denna revisionsrapport.

Riksrevisionen dnskar information senast 2007-04-02 med anledning av
iakttagelserna i denna rapport.

Sammanfattning

Granskningen har visat att Kriminalvardens (KV) upphandling av
projektering m.m. avseende uppférandet av nya anstalter i Ostersund och
Haparanda samt tillbyggnad av anstalten i Saltvik utanfér Harngsand inte har
upphandlats enligt regelverket i Lag (1992:1528) om offentlig upphandling
(LOU). Upphandlingarna uppgar till ca 209 mnkr.

Enligt LOU 48 galler att upphandling skall goras med utnyttjande av de
konkurrensméjligheter som finns och aven i évrigt genomforas affarsmassigt.
Riksrevisionen anser det otillfredsstallande att upphandling av projektering
m.m. uppgaende till 209 mnkr ej har genomforts enligt LOU. Konsekvensen
av detta kan vara att dessa upphandlingar har medfort en kostnadsférdyring
for KV

KV:s interna styrning och kontroll av upphandlingen inom fastighetsomradet
har inte varit tillfredsstallande vid ndgon av de tre upphandlingar som
Riksrevisionen har granskat. Forutom att KV inte genomfért
upphandlingarna enligt LOU féreligger &ven brister i konsultavtalens
utformning samt att befogenhetsreglerna inom KV inte har foljts.

Kriminalvarden avsag att teckna hyresavtal med ett privat byggféretag, som
skulle uppféra en kriminalvardsanstalt i Ostersund. Namnden for offentlig
upphandling (NOU) har i stallningstagande fran 2006-11-16 bedomt att
hyresundantaget som finns i LOU inte &r tillampligt, transaktionen skall
darfor upphandlas i konkurrens enligt reglerna for byggentreprenader i 3 kap.
LOU. Med anledning av detta har KV i borjan pa 2007 pabdrjat en
upphandlingsprocess for anstalten i Ostersund i linje med NOU:s
stallningstagande.

Vid granskning av upphandling i évrigt framkom att KV inkdpt livsmedel for
ca 90 mnkr, varav 30 mnkr har gjorts fran leverantorer dar det saknades
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ramavtal. Ramavtal saknas t.ex. for en leverantor dar inkop uppgick till 7
mnkr. Detta dverskrider KV:s beloppsgrans for direktupphandling.
Kriminalvarden har darmed inte foljt de interna riktlinjerna eller LOU.

Riksrevisionen bedomer att det ar vasentligt att KV utformar och forbattrar
riktlinjer och policys for hur upphandlingar skall hanteras.

Upphandling av anstalter

Kriminalvarden planerar att de kommande aren 6ppna ett stort antal nya
platser pa flera nya sakerhetsenheter, anstalter samt hakten. De nya platserna
behovs enligt gallande lokalférsdrjningsplan for att mota den tkade
tillstromningen av klienter till Kriminalvarden. Med anledning av detta har
Riksrevisionen granskat vissa transaktioner och avtal vad galler planeringen
av nya anstalter i Ostersund och Haparanda samt tillbyggnaden vid Saltvik
utanfor Harndsand.

Upphandling av projektering m.m.

Kriminalvarden (KV) har upphandlat projektledning, projekteringsledning,
samordning etc. for uppforandet av tre anstalter dar K\ kommer att bli
hyresgést. Dessa &r beldgna i Ostersund, Haparanda och Saltvik. Erséttning
for uppdragen utgar i form av en fast erséttning. | avtal har ersattningen
faststallts till 100,7 mnkr for Ostersund, 82,3 mnkr for Haparanda samt 25,7
mnkr for Saltvik dvs totalt ca 209 mnkr. For Ostersund och Haparanda har
samma generalkonsult valts. Vid var granskning har inte foretetts nagon
dokumentation att nagon annan konsult &n de kontrakterade har Gvervagts vid
upphandlingen. Ingen av dessa upphandlingar har darmed gjorts enligt vad
som regleras i Lag (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU).

Vid granskningen gjorde KV géllande att uppdragen i Ostersund, Haparanda
och Saltvik skulle kunna relateras till ramavtal vilka KV har traffat med tva
andra leverantdrer. En sddan relation saknar relevans eftersom avtalen ovan
ar att betrakta som fristdende avtal mellan generalkonsulterna och KV.

KV har understéllt en genom ramavtal kontrakterad konsult fragan om denna
har nagot att invanda mot att KV sluter avtal med andra konsulter for
uppdragen i Ostersund, Haparanda och Saltvik. | svaret framgar att denne
inte har nagot att erinra emot att generalkonsulterna inklusive
projektorganisationer direktupphandlas och styrs direkt av KV utan insyn
fran konsulten om det sker enligt bestammelserna i gallande ramavtal.
Riksrevisionen anser att detta ar en avtalsmassig reglering mellan KV och
konsulten som innehar ramavtal. Forfragan och svaret saknar darfor betydelse
for beddmningen om regelverket enligt LOU skall tillampas vid den nu
gjorda upphandlingen.

Enligt LOU 48 galler att upphandling skall goras med utnyttjande av de
konkurrensmojligheter som finns och &ven i 6vrigt genomforas affarsmassigt.
Riksrevisionen anser det otillfredsstéllande att upphandling av projektering
m.m. uppgaende till 209 mnkr ej har genomforts enligt LOU. Konsekvensen
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av detta kan vara att dessa upphandlingar har medfort en kostnadsfoérdyring
for KV.

KV har under hosten 2006 vidtagit atgarder i form av annan organisation och
resursforstarkning inom upphandlingsomradet, vilket 6kar forutsattningarna
for en battre intern kontroll.

Riksrevisionen rekommenderar att KV vidtar atgarder sa att upphandlingar
av projektering mm i fortsattningen gors i enlighet med vad som regleras i
LOU. KV bor ocksd omgéaende utreda vilka andra uppdrag som har hanterats
pa motsvarande satt och vidta lampliga atgarder.

Konsultavtalen

Vid granskningen av konsultuppdragen fann Riksrevisionen att samma
konsult har olika roller vid de olika upphandlingarna. Generalkonsulten i
Ostersund och Haparanda ar underkonsult till generalkonsulten i Saltvik.
Generalkonsulten i Saltvik &r samtidigt underkonsult till generalkonsulten for
uppdragen i Ostersund och Haparanda. | detta fallet skall dock
generalkonsulten for Saltvik vara KV:s representant i uppdragen Ostersund
och Haparanda. Bada konsulterna ar alltsa engagerade i samtliga tre uppdrag
men har alltsa olika relation till KV beroende pa vilket uppdrag som avses.

Enligt avtalen for Ostersund och Haparanda géller att generalkonsulten svarar
for underkonsulters och andra av generalkonsulten anlitade personers arbete
sasom for eget arbete. Avseende de underkonsultuppdrag som avser att vara
KV:s representant framgar att generalkonsulten ej svarar for deras arbete.
Detta innebdr att dessa underkonsulter ej omfattas av ansvarsvillkoren i
generalkonsultens avtal. Nagot sérskilt avtal mellan ”KV:s representanter”
och KV foreligger ej.

Enligt Riksrevisionens beddmning &r det inte lampligt att kontraktera en
konsult som KV:s representant for att bevaka KV:s intresse om denne star i
ett beroendeforhallande till den andre konsulten eftersom olika roller innebéar
olika krav pa ansvar. Det &r ocksa vasentligt att alla konsulters arbete
omfattas av avtal med specificerade ansvarsvillkor.

Riksrevisionen rekommenderar att KV omgaende specificerar de olika
konsulternas olika ansvar inom respektive uppdrag samt upprattar avtal dar
detta ej foreligger.

Befogenhet att teckna konsultavtal

Avtalen avseende Ostersund, Haparanda och Saltvik uppgaende till totalt 209
mnkr har slutits och undertecknats av KV:s fastighetschef. Vid var
granskning framkom att fastighetschefen vid det tillfallet inte hade nagon
beslutad och dokumenterad befogenhet att inga den typen av avtal.
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Generaldirektoren (GD) har den 1 oktober 2006 vidtagit atgarder avseende
delegationsordningen. Numera har fastighetschefen en skriftlig delegation
som anger att han har rétt att teckna projekteringsavtal om 25 mnkr.

Riksrevisionens konstaterar att fastighetschefen vid tidpunkten for avtalens
slutande inte hade nagon dokumenterad befogenhet att inga avtal med de
konsulter som har kontrakterats for uppdragen i Ostersund, Haparanda och
Saltvik. Fastighetschefen hade endast erhallit en muntlig delegation fran GD,
vilket ur styrnings- och intern kontrollsynpunkt inte anses som
tillfredsstallande.

Upphandling av fastighetsagare i Ostersund

KV har efter foreldggande fran Namnden for offentlig upphandling (NOU)
inkommit till NOU med skriftlig redogorelse rérande omstandigheter kring
uppforande av den nya kriminalvéardsanstalten i Ostersund. Kriminalvarden
avsag att teckna hyresavtal med ett privat byggforetag, som skulle uppfora en
kriminalvardsanstalt i Ostersund.

Affarsupplagget var att Ostersunds kommun 6éverlat mark avseende ny
kriminalvardsanstalt till ett privat byggforetag. Markoverlatelsen géllde under
forutsattning att Kriminalvarden tecknade hyresavtal avseende den blivande
kriminalvardsanstalten senast mars 2007. Det privata byggforetaget skulle
darefter bygga kriminalvardsanstalten. Efter byggskedet skulle byggforetaget
alltjamt &ga kriminalvardsanstalten och fungera som hyresvard for KV.

NOU har i stallningstagande fran 2006-11-16 bedomt att hyresundantaget
som finns i LOU inte ar tillampligt, da avtalet inte omfattar befintliga lokaler.
Transaktionen skall d&rfor upphandlas i konkurrens enligt reglerna for
byggentreprenader i 3 kap. LOU. Riksrevisionen konstaterar att KV i bdrjan
pé& 2007 har paborjat en upphandlingsprocess for anstalten i Ostersund i linje
med NOU:s stéllningstagande.

| avtalet med generalkonsulten avseende projekteringsutgifter m.m. framgar
att KV skall ha ratt att dverlata sina rattigheter och skyldigheter till den
upphandlande byggherren/fastighetsagaren. Nagon policy har ej faststallts
under vilka forutsattningar detta skall goras.

Riksrevisionen rekommenderar KV att utforma riktlinjer och policy for hur
upphandlingar av nybyggnationer skall goras, vasentligheten av detta
accentueras av de omfattande nybyggnadsplaner som finns inom
Kriminalvarden.

Upphandling i 6vrigt

Kriminalvarden omorganiserade sig den 2006-01-01 till en myndighet, vilket
innebdr att KV &r organiserad i ett huvudkontor och sex stycken regioner.
Myndigheten &r numera en upphandlande enhet. Omorganisationen har
medfort att huvuddelen av upphandlingsverksamheten har centraliserats, en
viss del av upphandlingarna kommer dock att genomféras pa regionerna. Pa

4[5]



Dnr 32-2006-0517

oA

regional niva saknas det upphandlingsansvariga, vilket kan medféra bristande
information for den centrala nivan om vilka upphandlingar som pagar i
myndigheten.

Enligt LOU 6 kap 2 § fér direktupphandling anvindas om upphandlingens
varde dr lagt eller om det finns synnerliga skél. KV:s interna riktlinjer for
upphandling anger att beloppsgrénsen for direktupphandling &r fyra
basbelopp.

KV genomfor inga regelbundna uppféljningar av det samlade inkdpet per
leverantor, vilket okar risken for att inkop gors over foreskrivna varden enligt
LOU och de interna riktlinjerna for olika upphandlingsformer.
Riksrevisionen har i granskning av inkdpsarenden avseende bl.a. livsmedel
kunnat konstatera att detta har skett.

Vid var granskning framkom att KV inképt livsmedel fér ca 90 mnkr, varav
30 mnkr har gjorts fran leverantorer dar det saknades ramavtal. Ramavtal
saknas t.ex. for en leverantdr dar inkdp uppgick till 7 mnkr. Detta éverskrider
KV:s beloppsgrans for direktupphandling. Kriminalvarden har darmed inte
foljt de interna riktlinjerna eller LOU.

lakttagelserna indikerar att myndighetens interna styrning och kontroll inom
upphandlingsverksamheten &r bristande och bor forbattras.

Riksrevisionen rekommenderar KV att se dver den interna styrningen och
kontrollen av ink6p och upphandling. KV bor inféra rutiner for uppféljning
av upphandlingar for att sakerstalla att upphandling gors i enlighet med LOU
och de interna riktlinjerna.

Vidare bor KV utreda inom vilka omraden som det saknas ramavtal och vidta
atgarder enligt LOU.

Riksrevisionen rekommenderar att KV skapar béttre forutséattningar for
regionerna att genomfora upphandlingar.

Revisionsdirektér Bengt Bengtsson har beslutat i detta &rende.
Revisionsdirektér Kent Gustafsson har varit foredragande. Revisor Louise
Pettersson har deltagit i den slutliga handlaggningen

Bengt Bengtsson Kent Gustafsson

Kopia for kdnnedom:
Justitiedepartementet
Finansdepartementet/budgetavdelningen
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